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1. Inleiding
Het omgevingsrecht zal de komende jaren ingrijpend 
veranderen. Naar verwachting zal in 2020 of 2021 de 
Omgevingswet (Ow)¹ in werking treden. Thans wordt het 
omgevingsrecht gereguleerd door tal van wetten, zoals 
de Wet milieubeheer, de Wet natuurbescherming, de Wet 
ruimtelijke ordening en de Waterwet. Die wetten en nog 
22 andere worden ingetrokken en vervangen door één 
integrale wet. Het grote aantal AMvB’s op basis van deze 
wetten – het zijn er 120 – wordt teruggebracht tot vier.
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Er waaide al eerder een integratie-wind in het 
omgevingsrecht. In 2010 trad de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (Wabo) in werking. De integratie van 
het omgevingsrecht door de Wabo was echter veel 
minder verregaand. Deze zag alleen op de integratie van 
de vergunningstelsels uit diverse omgevingsrechtelijke 
wetten en verordeningen en omvatte bovendien minder 
omgevingsrechtelijke sectoren.     
De Omgevingswet beoogt onder meer integratie en 
vereenvoudiging van het omgevingsrecht. Toch kunnen 
onder de Omgevingswet voor bepaalde bouwprojecten 
twee vergunningen aan de orde zijn, waar in het huidige 
stelsel wordt volstaan met één vergunning. Hierover 
gaat dit artikel. 
Plan van behandeling
In paragraaf 3 beschrijf ik het stelsel van 
vergunningplichten voor bouwen op grond van de 
Omgevingswet, in paragraaf 5 komen de redenen aan 
bod die de regering aanvoert voor invoering van dit 
stelsel en in paragraaf 6 ga ik in op de gevolgen voor 
de initiatiefnemer van bouwprojecten. Tussendoor 
besteed ik aandacht aan een wet die samenhangt met 
het vergunningstelsel van de Omgevingswet: de Wet 
kwaliteitsborging voor het bouwen (paragraaf 4). Ik sluit 
af met een conclusie waarin ik mijn mening geef over 
het nieuwe stelsel (paragraaf 7).  
Voordat ik in ga op de Omgevingswet, beschrijf ik het 
geldend recht (paragraaf 2).  
2. Bouwen onder de Wabo
In het eerste lid van artikel 2.1 van de Wabo worden 
negen activiteiten opgesomd die verboden zijn zonder 
omgevingsvergunning. De eerstgenoemde activiteit 
is het bouwen van een bouwwerk. De tweede activiteit 
die wordt genoemd is – en ik zeg dit in mijn eigen 
woorden – een activiteit die in een bestemmingsplan 
vergunningplichtig is gesteld.² Voor een beschrijving 
van het geldend bouwrecht is die tweede activiteit niet 
van belang, want het bouwen van een bouwwerk is een 
activiteit die niet vergunningplichtig mag worden gesteld 
in een bestemmingsplan.³ De regeling in de Wabo is 
op dat punt uitputtend. Ik wijs hier toch op omdat dit, 
zoals we zo zullen zien, onder de Omgevingswet gaat 
veranderen. Verder wijs ik er voor de volledigheid op 
dat artikel 2.2 Wabo ook een lijst met activiteiten bevat. 
Deze zijn omgevingsvergunningplichtig voor zover in 
een gemeentelijke of provinciale verordening of een 
verordening van het waterschap is bepaald dat voor 
het verrichten van deze activiteit een vergunning of 
ontheffing is vereist.
Het bouwen van een bouwwerk is niet altijd 
vergunningplichtig. Bij AMvB kan worden bepaald 
dat het verbod uit het eerste lid van artikel 2.1 
van Wabo in bepaalde gevallen niet geldt.4 Dit is 
ten aanzien van het bouwen van een bouwwerk 
geschied in het Besluit omgevingsrecht (het Bor). In 
artikel 2 en 3 van bijlage II bij het Bor staan allerlei 
bouwactiviteiten die niet vergunningplichtig zijn. Het 
gaat bijvoorbeeld om het bouwen van ‘bijbehorende 
bouwwerken’ die in het ‘achtererfgebied’ staan en 
die aan een aantal voorwaarden voldoen, maar 
ook om het bouwen van vlaggenmasten, bepaalde 
dakkappellen en zonnecollectoren.
Bouwwerken die wel vergunningplichtig zijn, worden 
getoetst aan een aantal criteria die zijn opgesomd in 
artikel 2.10 van de Wabo. Het gaat om een toets aan het 
Bouwbesluit, de Bouwverordening, het bestemmingsplan 
en aan de redelijke eisen van welstand.5 Het Bouwbesluit 
bevat technische voorschriften met het oog op veiligheid, 
gezondheid, bruikbaarheid, energiezuinigheid en milieu. 
Gedacht kan worden aan constructie-eisen, maar ook 
bijvoorbeeld aan regels over de hoogte van een plafond. 
De gemeentelijke Bouwverordening bevat onder meer 
regels over het (niet) bouwen op verontreinigde bodem. 
Het bestemmingsplan is ook een gemeentelijke regeling. 
In gemeenten gelden meerdere bestemmingsplannen 
die ieder gelden voor een deel van het gemeentelijk 
grondgebied en samen gebiedsdekkend moeten zijn. In 
een bestemmingsplan staat hoe de grond met het oog 
¹ Stbl. 2016/156.
² In de Wabo staat niet de term activiteit, maar ‘het uitvoeren van een werk, geen bouwwerk zijnde, of van werkzaamheden’. Bovendien 
gaat het niet alleen om een vergunningplicht uit een bestemmingsplan, maar ook om vergunningplichten uit  andere planologische 
regelingen.
³ Zie art. 3.3 Wro.
4 Zie art. 2.1 lid 3 Wabo.
5 Voor bepaalde tunnels geldt een extra criterium, zie art. 2.10 lid 1 onder e Wabo.
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op een ‘goede ruimtelijke ordening’ mag worden gebruikt. 
Het bevat bestemmingen die op een ‘plankaart’ zijn 
weergegeven, bijvoorbeeld ‘Wonen’, ‘Bedrijf’, ‘Centrum’, 
‘Bos’ en aan die bestemmingen gekoppelde bouw- en 
gebruiksregels. Zo kan in een bestemmingsplan worden 
bepaald dat binnen een bepaalde bestemming niet mag 
worden gebouwd of alleen op een bepaalde locatie 
(binnen een op de plankaart aangegeven bouwvlak) of 
dat er bijvoorbeeld een maximaal bebouwingspercentage 
geldt. Er kunnen ook eisen worden gesteld aan het 
bouwvolume, aan de bouwhoogte etc. Bovendien 
moet het bouwwerk passen binnen de bestemming: 
geen eengezinswoning in de bestemming ‘Bedrijf’ 
bijvoorbeeld. Ten slotte de toets aan de redelijke eisen 
van welstand. Met het oog op die eis moeten gemeenten 
een welstandsnota vaststellen waaraan getoetst moet 
worden. Soms moet advies worden ingewonnen bij een 
plaatselijke welstandscommissie.
"In een bestemmingsplan staat 
hoe de grond met het oog op een 
‘goede ruimtelijke ordening’ mag 
worden gebruikt"
 3. Bouwen onder de Omgevingswet 
Net als in de Wabo, worden ook in de Omgevingswet 
diverse activiteiten opgesomd die vergunningplichtig 
(kunnen) zijn en net als in de Wabo is er onder de 
Omgevingswet sprake van een omgevingsvergunning. 
De omgevingsvergunningplichtige activiteiten worden 
opgesomd in artikel 5.1 Ow. Hierbij moet worden 
opgemerkt dat volgens de Memorie van Toelichting 
de vergunningplicht wordt gezien als uitzondering. 
Regulering door algemene regels heeft de voorkeur.6 
Dit komt onder meer tot uitdrukking in het onderscheid 
tussen activiteiten die opgesomd worden in lid 1 en 
activiteiten die in lid 2 staan. De activiteiten in lid 1 zijn 
vergunningplichtig, tenzij het een geval betreft dat bij 
AMvB vergunningvrij wordt gemaakt. Voor activiteiten 
die zijn opgesomd in lid 2 geldt het omgekeerde: 
vergunningvrij, tenzij het een geval betreft dat bij AMvB 
is aangewezen als vergunningplichtig.7  
In de tekst van de Omgevingswet die in het Staatsblad 
staat, is de bouwactiviteit opgenomen in lid 1. Het is echter 
niet waarschijnlijk dat die tekst in werking zal treden. De 
gedachte is dat de Invoeringswet de Omgevingswet op dit 
punt zal wijzigen. Thans is er slechts een concepttekst van 
de Invoeringswet beschikbaar.8 In de conform die tekst 
aangepaste Omgevingswet verhuist de tekst van lid 1 naar 
lid 2. De vergunningplicht voor bouwen vloeit dan dus niet 
langer voort uit de wet, maar uit een AMvB. Daarnaast 
blijkt uit de Invoeringswet dat het toetsingskader voor 
de bouwactiviteit verandert. Er wordt alleen nog maar 
getoetst aan bouwtechnische regels die zien op de 
veiligheid, gezondheid, duurzaamheid en bruikbaarheid. 
Deze regels staan thans in het Bouwbesluit en keren terug 
in het Besluit bouwwerken leefomgeving (Bbl), zij het in 
enigszins afgeslankte vorm: er worden bijvoorbeeld geen 
eisen meer gesteld aan plafondhoogte en toiletruimte.
Maar wat gebeurt er onder de Omgevingswet met de 
toets aan de bouwverordening, het bestemmingsplan 
en de redelijke eisen van welstand/welstandsnota? 
Allereerst moet worden vastgesteld dat het type regels 
dat thans in de bouwverordening, het bestemmingsplan 
en de welstandsnota staat, straks is opgenomen in 
het omgevingsplan. Of een bouwwerk vooraf, in het 
kader van een vergunningaanvraag, wordt getoetst 
aan de regels uit het omgevingsplan hangt af van het 
omgevingsplan. De gemeenteraad bepaalt niet alleen 
aan welke regels een bouwwerk moet voldoen, maar 
ook of een preventieve toets aan die regels nodig is. 
Als dat laatste het geval is, kan het bouwen in het 
omgevingsplan vergunningplichtig worden gesteld. Het 
gaat dan een om een omgevingsvergunning voor een 
‘omgevingsplanactiviteit’ als bedoeld in artikel 5.1 lid 1 
Ow. De categorie omgevingsplanactiviteit is overigens 
hybride van aard. Zij ziet enerzijds op activiteiten die 
in een omgevingsplan vergunningplichtig zijn gesteld. 
Het kan bouwen betreffen maar ook andere activiteiten 
zoals het kappen van een boom. Anderzijds worden 
activiteiten die in strijd zijn met het omgevingsplan 
gecategoriseerd als omgevingsplanactiviteit, zodat 
bij omgevingsvergunning toestemming kan worden 
gegeven voor het afwijken van een omgevingsplan. 
6 Kamerstukken II, 2013-14, nr. 3, p. 156.
7 De Wabo kent een dergelijk onderscheid niet; de Wabo stelt activiteiten vergunningplichtig, bij AMvB kan de vergunningplicht worden 
opgeheven.  
8 De consultatieversie van 5 januari 2017. Deze tekst is raadpleegbaar op www.overheid.nl/overheidsinformatie, ‘internetconsultatie’. 
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"De gemeenteraad bepaalt niet alleen 
aan welke regels een bouwwerk moet 
voldoen, maar ook of een preventieve 
toets aan die regels nodig is"
Er zijn aldus in het systeem van de Invoeringswet 
twee grondslagen voor een vergunningplicht voor 
bouwen. Bouwen kan vergunningplichtig worden 
gesteld op rijksniveau in het Bbl. Het bouwplan 
wordt dan getoetst aan bouwtechnische regels en 
er wordt vergunning verleend of geweigerd voor een 
bouwactiviteit als bedoeld in artikel 5.1 lid 2 Ow. 
Daarnaast kan bouwen vergunningplichtig worden 
gesteld in een omgevingsplan, waarna een toets volgt 
aan gemeentelijke regels over de fysieke leefomgeving 
en als er geen strijd is met deze regels wordt een 
omgevingsvergunning voor een omgevingsplanactiviteit 
als bedoeld in artikel 5.1 lid 1 Ow verleend. Er ontstaat 
een genuanceerd systeem waarbij afhankelijk van het 
bouwplan en de bouwlocatie (1) geen vergunningplicht 
geldt, (2) slechts een vergunning aangevraagd moet 
worden die getoetst wordt aan bouwtechnische regels, 
(3) slechts een vergunning aangevraagd moet worden 
die getoetst wordt aan het omgevingsplan of (4) twee 
vergunningplichten gelden. Voor het bouwen dat zowel 
een omgevingsplanactiviteit als een vergunningplichtige 
bouwactiviteit is, kunnen naar keuze van de aanvrager 
twee afzonderlijke omgevingsvergunningen 
worden aangevraagd of één geïntegreerde 
omgevingsvergunning.
Ter afsluiting van deze paragraaf nog één opmerking 
over de omgevingsplanactiviteit. Bij het vaststellen 
van het omgevingsplan heeft de gemeenteraad veel 
beleidsvrijheid. Die beleidsvrijheid bestaat ook met 
betrekking tot de keuze om bouwactiviteiten of andere 
activiteiten wel of niet vergunningplichtig te stellen 
in het omgevingsplan. De beleidsvrijheid is echter 
niet onbeperkt. De regering is van plan een landelijk 
uniforme categorie van vergunningvrije bouwwerken 
aan te wijzen. Zo wordt voorkomen dat bouwwerken 
die thans vergunningvrij zijn,9 zoals zonnecollectoren 
en bepaalde dakkapellen, over de band van het 
omgevingsplan vergunningplichtig worden.10  
4. Intermezzo: Wet kwaliteitsborging 
voor het bouwen
Totdat de Omgevingswet in werking treedt, bestaat 
er slechts één vergunningplicht voor bouwwerken. 
Wel zal er wellicht al eerder iets veranderen in de 
toetsingsgronden die voor deze vergunning gelden. 
Ingevolge de Wet kwaliteitsborging voor het bouwen, 
waarmee de Tweede Kamer afgelopen februari heeft 
ingestemd, hoeven niet langer alle bouwwerken te 
worden getoetst aan het Bouwbesluit.11 Er ontstaan 
drie categorieën vergunningplichtige bouwwerken: (1) 
bouwwerken die niet hoeven te worden getoetst aan het 
Bouwbesluit, (2) bouwwerken die worden onderworpen 
aan ‘een instrument voor kwaliteitsborging’ en (3) 
bouwwerken die ‘gewoon’ worden getoetst aan het 
Bouwbesluit. Voor die laatste categorie bouwwerken 
verandert er niets. Het gaat in deze laatste categorie om 
gebouwen met een kans op (aanzienlijke) persoonlijke 
gevolgen, als niet aan bouwtechnische voorschriften 
wordt voldaan.12 Bij de eerste categorie bouwwerken, 
de bouwwerken die niet hoeven te worden getoetst aan 
het Bouwbesluit, kan gedacht worden aan eenvoudige 
kleine bouwwerken zoals een dakkapel.13 Het meest 
interessant is de tweede categorie. Bouwwerken uit die 
categorie worden niet meer preventief getoetst door 
burgemeester en wethouders. Een private onafhankelijke 
kwaliteitsborger toetst vooraf, maar vooral ook tijdens 
de bouw of aan de technische bouwregels wordt 
voldaan. Hierbij maakt de kwaliteitsborger gebruik 
van een instrument van kwaliteitsborging, zoals 
certificeringsregelingen en beoordelingsrichtlijnen, dat 
past bij het type bouwwerk. Zonder een verklaring van de 
kwaliteitsborger dat het bouwwerk voldoet 
9 Zie artikel 2 van Bijlage II van het Bor.  
10 Toelichting ontwerp-Invoeringswet Omgevingswet, p. 48, 49.
11 Zie Kamerstukken I, 2016-17, 34453, A. Ook wordt het Burgerlijk Wetboek op het punt van aansprakelijkheid van aannemers door die 
wet gewijzigd. Het is niet zeker of het wetsvoorstel in deze vorm in werking zal treden. De minister heeft vanwege kritiek in de Eerste 
Kamer op 7 juli 2017 laten weten dat het kabinet zich beraadt op het wetsvoorstel en hij heeft verzocht om de stemming aan te houden, 
zie Kamerstukken I, 2016-17, 34453, G.  
12 Kamerstukken II, 2015-16, 34453, nr. 3, p. 22-23. Het betreft bouwwerken van ‘gevolgklasse 2 en 3’. Het is de bedoeling dat die 
bouwwerken stapsgewijs ook onder het regime van de kwaliteitsborging zullen vallen.
13 kamerstukken II, 2015-16, 34453, nr. 3, p. 89.
18
aan de bouwtechnische regels, mag het bouwwerk 
niet in gebruik worden genomen.14 Het college van 
burgemeester en wethouders hoeft alleen te controleren 
of de kwaliteitsborger gebruik maakt van het juiste 
instrument.15 Juridisch is dit een ingrijpende wijziging 
van het systeem.16 De facto verandert er minder. Ook nu 
is het gebruikelijk dat de gemeente voor de toets aan 
technische bouwregels expertise inhuurt van private 
bureaus.17 
5. Zes redenen voor splitsing van 
de bouwtoets
De nieuwe opzet waarbij de vergunning voor bouwen wordt 
gesplitst in een vergunning met het oog op technische 
regels en een vergunning met het oog op regels uit het 
omgevingsplan, wordt als gezegd via de Invoeringswet 
Omgevingswet opgenomen in de Omgevingswet. De 
Invoeringswet wijzigt de Omgevingswet op dit punt. De 
Ontwerptoelichting bij de Invoeringswet noemt een betere 
afbakening van vergunningplichten als argument voor de 
nieuwe opzet.18 Nu bestaat er een vergunningplicht als 
dat nodig is om bouwtechnische redenen (de toets aan 
het bouwbesluit) of om ruimtelijke redenen (de toets aan 
bouwverordening, bestemmingsplan en welstandsnota). 
Vaak is een vergunningplicht om beide redenen gewenst, 
maar het kan voorkomen dat het bouwen van een 
bouwwerk om ruimtelijke redenen vergunningplichtig 
wordt gesteld terwijl een preventieve toets aan de 
bouwtechnische redenen niet nodig is, of andersom. Een 
voorbeeld van bouwwerken waarvoor een preventieve 
bouwtechnische toets niet nodig is zijn dakkapellen. Deze 
zijn thans om ruimtelijke redenen vergunningplichtig als 
ze aan de voorkant worden gebouwd en vergunningvrij 
als ze aan de achterkant worden gebouwd.19 De 
vergunningplichtige dakkapellen worden onnodig getoetst 
aan de bouwtechnische regels. Dat is vervelend voor 
aanvragers van zo’n vergunning omdat ze wel kosten 
moeten maken om de gegevens aan te leveren die nodig 
zijn voor de toets aan de bouwtechnische regels. De 
nieuwe opzet voorkomt dit.
In de tweede plaats maakt de nieuwe opzet het mogelijk 
dat voor een bouwwerk dat om bouwtechnische redenen 
en om ruimtelijke redenen vergunningplichtig is, eerst een 
omgevingsplanactiviteit-vergunning wordt aangevraagd 
en pas als helder is dat deze ook kan worden verleend, 
een bouwactiviteit-vergunning wordt aangevraagd. Op 
die manier maakt de aanvrager geen kosten voor het 
aanleveren van bouwtechnische gegevens voor een 
bouwplan waarvoor (om ruimtelijke redenen) geen 
toestemming kan worden verleend. 
Een derde argument dat de regering noemt, is dat 
het aantal vergunningplichtige bouwwerken kan 
worden beperkt. Kennelijk verwacht de regering dat 
bouwwerken minder vaak om ruimtelijke redenen 
vergunningplichtig worden gesteld als de keuze 
daarvoor op gemeentelijk niveau ligt. 
"Kennelijk verwacht de regering 
dat bouwwerken minder vaak om 
ruimtelijke redenen vergunningplichtig 
worden gesteld als de keuze daarvoor 
op gemeentelijk niveau ligt"
Ten vierde is de regering van mening dat winst kan worden 
geboekt in de verduidelijking van regels voor vergunningvrij 
bouwen als deze in het omgevingsplan staan.
De vijfde reden voor splitsing is de aansluiting bij het 
wetsvoorstel kwaliteitsborging voor het bouwen. In 
dat wetsvoorstel wordt, zoals we zagen in de vorige 
paragraaf, een nieuw systeem van toetsing van 
bouwwerken geïntroduceerd dat alleen geldt voor de 
toetsing van bouwtechnische regels.
Ten slotte heeft de splitsing te maken met de 
verbrede reikwijdte van het omgevingsplan (fysieke 
14 P.M.J. de Haan, Aandachtspunten bij de preventieve toetsing aan bouwtechnische voorschriften in de Omgevingswet, TBR 2017/22, p. 115.
15 Artikel II A Wetsvoorstel kwaliteitsborging bouwwerken.
16 Zie hierover ook P.M.J. de Haan, Vergunnen onder het stelsel van kwaliteitsborging, BR 2017/36.
17 kamerstukken II, 2015-16, 34453, nr. 3, p. 7.
18 Ontwerp toelichting, paragraaf 2.2.1.3. (www.overheid.nl/overheidsinformatie, ‘internetconsultatie’).
19 Zie art. 2 lid 3 van bijlage II van het Bor voor de precieze regeling.
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leefomgeving) ten opzichte van het bestemmingsplan 
(slechts ‘goede’ ruimtelijke ordening). De huidige 
regeling waarbij vergunningvrije bouwwerken niet 
hoeven worden getoetst aan het bestemmingsplan 
kan niet ongewijzigd worden gehandhaafd. In het 
omgevingsplan staan niet-ruimtelijke regels waaraan 
vergunningvrije bouwwerken wel moeten voldoen. 
De regering noemt als voorbeeld regels over de 
aansluiting van een toilet op het riool die straks in 
het omgevingsplan staan. Die regels moeten ook 
voor bouwwerken blijven gelden die vergunningvrij 
zijn en thans niet hoeven te worden getoetst aan het 
bestemmingsplan.  
6. Goed nieuws voor de initiatiefnemer 
van een bouwproject?
Lastenverlichting 
De regering wil blijkens haar hiervoor besproken 
argumenten voor splitsing, de administratieve lasten 
verlichten voor de initiatiefnemer van bouwprojecten. 
De initiatiefnemer hoeft geen bouwtechnische gegevens 
aan te leveren als er geen toets aan technische regels 
nodig is (argument 1) of als geen toestemming kan 
worden verleend vanwege strijd met het omgevingsplan 
(argument 2). Het voorkomen van onnodige toetsing 
aan bouwtechnische regels kan echter ook zonder 
de bouwvergunning te splitsen. Het wetsvoorstel 
Kwaliteitsborging voor het bouwen laat zien dat de toets 
aan de bouwtechnische regels voor bepaalde bouwwerken 
ook geschrapt kan worden binnen het bestaande systeem. 
Splitsing is evenmin noodzakelijk om te voorkomen dat 
gedetailleerde bouwtechnische gegevens moeten worden 
aangeleverd voor bouwprojecten waarvoor om ruimtelijke 
redenen geen toestemming kan worden verleend. Ook 
nu al hoeven niet alle technische gegevens te worden 
overgelegd op het moment van de aanvraag. De aanvrager 
kan op verzoek bepaalde gegevens en bescheiden die zien 
op de constructie en toegepaste installaties na verlening 
van de vergunning aanleveren.20 In het verleden bestond 
op grond van artikel 56 en 56a Woningwet (oud) daarnaast 
nog de mogelijkheid van gefaseerde vergunningverlening 
waarbij eerst aan de ruimtelijke regels werd getoetst. 
Als deze toets positief was, werd een vergunning-eerste 
fase verleend. Daarna werd een vergunning-tweede fase 
aangevraagd, die getoetst werd aan de bouwtechnische 
regels. De initiatiefnemer kon pas aan de slag als ook deze 
vergunning was verleend. 
De vergelijking met artikel 56a en 56 Woningwet (oud) 
legt de vinger op een zere plek. Initiatiefnemers kozen 
namelijk zelden voor de vergunning in twee fasen.21 
Kennelijk woog het voordeel van de lastenverlichting 
in het geval dat er niet gebouwd kon worden vanwege 
de toets aan ruimtelijke regels niet op tegen de 
lastenverzwaring voor het geval dat er wel kon worden 
gebouwd. In dat geval moesten er namelijk twee besluiten 
worden aangevraagd die beide appellabel waren. Precies 
deze kenmerken heeft de gefaseerde vergunning uit de 
Woningwet (oud) gemeen met de nieuwe opzet van de 
Omgevingswet: er moeten in een aantal gevallen twee 
vergunningen worden aangevraagd. Deze kunnen in het 
systeem van de omgevingswet weliswaar gelijktijdig 
worden aangevraagd – preciezer geformuleerd: er kan 
één omgevingsvergunning worden aangevraagd die zowel 
ziet op de bouwactiviteit als op de omgevingsplanactiviteit 
–, maar dan is er geen sprake van latere (of geen) 
aanlevering van bouwtechnische gegevens.
Verder valt op dat in de Omgevingswet een 
afstemmingsregeling ontbreekt die de Woningwet 
(oud) wel bevatte voor het geval dat het bouwplan om 
bouwtechnische redenen (vergunning tweede fase) 
zodanig moest worden aangepast dat een nieuwe 
toets aan de ruimtelijke regels (vergunning eerste 
fase) nodig was. De regeling maakte het doen van 
een nieuwe aanvraag voor een vergunning eerste fase 
makkelijker en sneller.22  
Er lijkt, qua lastenverlichting, wat meer muziek te zitten in 
het derde argument van de regering: in de nieuwe opzet 
zijn minder bouwwerken vergunningplichtig (argument 
3),23 maar ook hier valt wel wat op af te dingen. In de 
eerste plaats staat zeker niet vast dat gemeenten minder 
bouwwerken vergunningplichtig zullen stellen, zoals de 
20 Zie art. 2.7 Ministeriele regeling omgevingsrecht. Het mag niet de hoofdlijn van de constructie/installatie betreffen. Er kunnen 
voorwaarden aan de vergunning worden verbonden om het naleven van de bouwtechnische regels te borgen.  
21 A.G.A. Nijmeijer, Een nieuwe opzet voor de omgevingsvergunning voor bouwen in de Omgevingswet? BR 2016/56, p. 381.
22 Zie art. 56a lid 8 Ww oud.
23 Het afschaffen van vergunningplichten voor bouwen heeft ook gevolgen in het privaatrecht. Een vergunning speelt namelijk een 
rol bij de financiering van bouwprojecten. Zie hierover F. Brouwer en B. Rademaker, Een nieuwe opzet voor de vergunningplicht voor 
bouwwerken in de Omgevingswet, TBR 2017/39, p. 223.
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regering verwacht. Bovendien moet de lastenverlichting 
door minder vergunningplichten voor bouwactiviteiten 
in het omgevingsplan niet worden overschat. Burgers 
zullen voordat zij (durven) starten met vergunningvrij 
bouwen, regelmatig behoefte hebben aan vooroverleg 
met het bevoegd gezag. Verwacht kan worden dat 
er discussie zal ontstaan over de vraag of een in dit 
kader gegeven rechtsoordeel vatbaar is voor beroep op 
de bestuursrechter.24 Interessant zijn ook de plannen 
van de wetgever op het terrein van de toets aan de 
bouwtechnische regels. Als gezegd hoeft een deel 
van de bouwwerken die moeten worden getoetst aan 
bouwtechnische regels, niet meer preventief te worden 
getoetst aan die regels door het bevoegd gezag. Het is 
de bedoeling dat dit op termijn voor al deze bouwwerken 
gaat gelden. Het bevoegd gezag controleert dan slechts 
of de kwaliteitsborger gebruik maakt van het juiste 
instrument. Voor deze toets is geen vergunningplicht 
nodig. Een meldingsplicht volstaat. Dit betekent veel 
minder vergunningplichten voor bouwen, maar voor de 
initiatiefnemer is dat niet per se een lastenverlichting. 
Voor deze melding moeten nauwelijks minder gegevens 
worden overgelegd dan voor een vergunningaanvraag!
"Burgers zullen voordat zij (durven) 
starten met vergunningvrij bouwen, 
regelmatig behoefte hebben aan 
vooroverleg met het bevoegd gezag" 
Duidelijkheid en eenvoud
Kan een initiatiefnemer de regels over vergunningvrij 
bouwen makkelijker vinden als ze in het omgevingsplan 
staan? Ik verwacht dat een niet-professionele 
initiatiefnemer straks wellicht eerder de weg vindt naar het 
omgevingsplan dan nu naar bijlage II van het Bor. In die zin 
kunnen de regels voor vergunningvrij bouwen duidelijker 
worden als ze in het omgevingsplan staan, zoals de 
regering aanvoert (argument 4). Daar staat tegenover dat 
een landelijk uniform systeem van vergunningplichten 
grote voordelen heeft als het gaat om duidelijkheid. De 
professionele initiatiefnemers en (juridisch) adviseurs 
hoeven zich niet in een veelheid aan regelingen te 
verdiepen, maar slechts in één. Ten aanzien van die ene 
regeling zullen bovendien al snel veel jurisprudentie en 
(juridische) commentaren voorhanden zijn. 
Verder vraag ik me af of een systeem waarbij 
afhankelijk van het bouwplan en de bouwlocatie (1) 
geen vergunningplicht geldt, (2) slechts een vergunning 
moet worden aangevraagd die getoetst wordt aan 
bouwtechnische regels, (3) slechts een vergunning 
moet worden aangevraagd die getoetst wordt aan het 
omgevingsplan of (4) twee vergunningplichten gelden wel 
zo duidelijk is voor de niet-professionele initiatiefnemer. 
In het laatste geval kan bovendien een situatie ontstaan 
dat een initiatiefnemer een omgevingsvergunning 
voor het bouwen van een bouwwerk krijgt, waarvan 
hij geen gebruik mag maken voordat hij een tweede 
omgevingsvergunning voor het bouwen van datzelfde 
bouwwerk heeft. Vergelijkbare situaties zijn niet onbekend 
in het bestuursrecht, maar nog niet zo lang geleden heeft 
de Wabo daar voor het omgevingsrecht juist bewust een 
einde aan gemaakt. 
7. Conclusie
De Omgevingswet brengt nog al wat veranderingen 
aan in de bouwtoets. De vergunningplicht voor 
bouwen wordt gesplitst in twee vergunningplichten: 
een vergunning waarbij aan bouwtechnische regels 
wordt getoetst en een vergunning waarbij aan 
ruimtelijke regels wordt getoetst. Een splitsing sluit 
systematisch mooi aan bij de Wet kwaliteitsborging 
voor het bouwen, waarbij een nieuwe wijze van toetsen 
aan bouwtechnische regels wordt geïntroduceerd 
(zie argument 5 in paragraaf 5), zij het dat de tekst 
van de Omgevingswet nog niet is aangepast aan de 
Wet kwaliteitsborging.25 De splitsing is echter niet 
24 Zie hierover M.M. van Driel, Een nieuwe opzet voor een vergunningplicht voor bouwactiviteiten: hoe zit het met de rechtsbescherming? 
BR 2017/37, paragraaf 3.
25 Artikel 5.20 Ow gaat namelijk uit van preventieve toetsing aan technische voorschriften door het bevoegd gezag. Zie hierover M.M. van 
Driel, Een nieuwe opzet voor een vergunningplicht voor bouwactiviteiten: hoe zit het met de rechtsbescherming? BR 2017/37, p. 245, 246.
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noodzakelijk voor deze nieuwe wijze van toetsen. Dit 
blijkt al uit het feit dat de inwerkingtreding van de Wet 
kwaliteitsborging voor het bouwen gepland is vóór de 
inwerkingtreding van de Omgevingswet. Splitsing is 
evenmin noodzakelijk vanwege de verruimde reikwijdte 
van het omgevingsplan (zie argument 6 in paragraaf 
5). Het feit dat voor een bouwplan geen vergunning 
voor een omgevingsplanactiviteit is vereist, maakt niet 
dat in strijd met alle regels van het omgevingsplan 
(bijvoorbeeld de regels voor aansluiting op het riool) 
mag worden gehandeld.26  
In paragraaf 6 heb ik kritische kanttekeningen geplaatst bij 
de verwachtingen van de regering dat de splitsing voor de 
initiatiefnemer van bouwprojecten voordelen heeft op het 
punt van administratieve lasten, duidelijkheid en eenvoud. 
Ik heb nog geen aandacht besteed aan de 
gemeenteraad: het bestuursorgaan dat bevoegd is om 
het omgevingsplan vast te stellen en (dus) ook bevoegd 
is om te beslissen of bouwen met het oog op ruimtelijke 
regels vergunningplichtig is. Toch zal ik daar dit artikel 
mee afsluiten. Een systeem waarbij de gemeenteraad 
in het omgevingsplan bepaalt aan welke regels een 
bouwwerk moet voldoen en ook of een preventieve 
toets aan die regels nodig is, is elegant. Bovendien sluit 
het aan bij het uitgangspunt van de Omgevingswet 
dat gemeenten een hoofdrol spelen bij het beheer 
en de ontwikkeling van de fysieke leefomgeving; het 
adagium is ‘decentraal, tenzij’.27  Maar er wordt wel veel 
gevraagd van de gemeenteraad. De keuze voor wel 
of geen preventieve toets is geen eenvoudige en een 
zeer nauwkeurige afbakening van vergunningplichten 
is essentieel.28 Tel daar bij op dat het ook al aan de 
gemeenteraad zal zijn om te bepalen of (en hoe!) regels 
over tal van onderwerpen, met name op het terrein 
milieu, die nu op rijksniveau worden geregeld, in het 
omgevingsplan worden opgenomen en het is duidelijk 
dat het takenpakket van de gemeenteraad enorm wordt 
vergroot.  Ook om die reden ben ik niet erg enthousiast 
over de voorgenomen splitsing.
26 De huidige regeling dat vergunningvrije bouwwerken niet hoeven worden getoetst aan het bestemmingsplan moet dus niet worden overgenomen.
27 Kamerstukken II, 2013-14, 33962, nr. 3, p. 43 ev en p. 76 ev.
28 Zie hierover uitgebreider A.G.A. Nijmeijer, Een nieuwe opzet voor de omgevingsvergunning voor bouwen in de Omgevingswet? BR 
2016/56, p. 382.
